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财政分权会改善地方政府行政效率吗？ 
基于县域面板数据的实证分析 
 
摘要：我国政府的行政效率在各国政府中处于比较低的水平。有研究表明，我国政府自身的
消耗占用了 20%之多的财政资金。高昂的行政成本，庞大的政府机构，占用了过多本应用于提
供公共物品和服务的财政资源，从而减少了社会福利。中央政府也很重视政府行政成本过高
的问题，多次在重要会议中强调，要降低政府行政成本，建设节约型政府。为了更好地提高
政府的行政效率，配套的财政政策应该是更加分权还是集权呢？一方面，分权水平的提高可
能会降低纵向政府间沟通成本，鼓励横向政府间的竞争，进而提高政府内部效率；另一方面，
分权水平的提高，如果缺乏足够的约束机制，会在资源的使用上产生浪费，最终降低政府的
行政效率。以往研究中国财政分权对政府效率的文章更多从政府提供的公共服务等外部角度
去进行分析。本文采用 1999 年到 2006 年中国县级城市的面板数据，研究了财政分权对政府
内部效率产生的影响。县级政府是中国各种政策的直接实行者和实际管理人。从县级政府的
角度出发可以更加真实完整地对这一问题进行考察。本文通过应用四种不同财政分权指标，
检验了财政分权和政府行政效率的关系。本文的研究表明，在观察期内，财政分权增加使得
政府每万元供养公务员数量下降，中国的财政分权使得政府自身的行政效率下降，并且这种
关系显著而稳健。最后，多组异质性分析结果也表明，监管、约束、控制和信息流通的不同
会影响财政分权对地方政府行政效率的作用。基于以上结论，本文建议在实行财政分权政策
的同时，加强控制、监督和管理等约束机制。 
 
关键词：财政分权；政府行政效率；县级单位 
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Does Fiscal Decentralization Improve Local Government Administration 
Efficiency? Evidence from County Level Panel Data in China 
 
Abstract: Our government administration efficiency is lower than many governments in the world. 
Some researches have suggested that our government itself even costs about 20% financial resources. 
High administration cost, big government institutions have occupied so much financial resources, 
which should be allocated to provide public goods as well as services. At last, it decreases social 
welfare. Central government also care much about the booming government administration cost. And 
it emphasizes in many important meetings that the government administration cost should be reduced 
and an economizing government should be built. To increase government’s administration efficiency , 
whether the fiscal policy should be centralized or decentralized? On one hand, improving 
decentralization will reduce inter-government vertical communication cost, encourage horizontal 
competence and thus improve internal government efficiency; on the other hand, the improvement of 
fiscal decentralization without proper supervision will create waste in resources and finally reduce 
government internal efficiency. This paper test the effect of China fiscal decentralization on local 
government administration efficiency, using China county level panel data from year 1999 to 2006. 
County government in China is the direct management and execution entity of various policies. And 
it can be more real and complete from the view of county level government. By using four different 
decentralization indexes, we study the effect of fiscal decentralization on government efficiency. Our 
conclusion is that, the fiscal decentralization in China decrease government itself administration 
efficiency. We find that increase in fiscal decentralization decrease the number of government 
employees per 10000 RMB fiscal spending, and this kind of relationship is significant and robust. 
Finally, several group heterogeneity analysis results have also shown that weakness in supervision, 
control, restrain and information obstruction make the fiscal decentralization restrain effect on the 
local government internal efficiency even more serious. We recommend that following the 
decentralization policies, control, supervision and management should be reinforced. 
 
Key Words: Fiscal Decentralization; Government Administration Efficiency; County Government 
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第一章 引言 
政府效率是指为了达到特定的行政目标和水平，在从事公共管理的过程中，消耗一定的
资源从而实现政府的最优产出。政府的效率包括两个方面，第一个方面是指政府的外部效率。
政府的外部效率主要是指政府为实现自身职能的能力。政府的职能是政府存在的意义。其中，
职能主要包括，军事保卫、治安、提供公共产品和服务以及进行各项监管等等。政府外部效
率的高低决定了公民福利的大小。另外一方面则是政府的内部效率。政府的内部效率是指政
府自身为了完成一定的功能而耗费的资源。内部效率的大小体现了政府部门的社会成本。一
个高效的政府通常会保持较低的运行成本。内部效率也会影响外部效率。一个内部高效的政
府机构，通常可以卓有成效地完成它应有的社会职能。诺贝尔经济学奖得主科斯（1937）在
企业的本质中提出了交易成本的概念。在市场经济中，政府作为监管机构影响着整个社会的
交易成本。一个高效的政府会使得市场运行得更为通畅，也会使经济和社会更具活力。最终
提高了整个社会的福利。因此，政府的内部效率十分重要。内部效率中最直接的衡量方式就
是行政成本。我国的行政成本很高，行政机构庞大。在十届全国人大五次会议上，温家宝总
理在《政府工作报告》中清楚地表明了构建节约型政府的执政要求。在之后地多次人大会议
上，都将降低行政成本作为重要的政府改革方向。 
我国政府纵向结构上，采用了五级政府管理层级结构。这五级由中央、省、市、县、乡
层级组成。财政分权也正是在这五个级别上自上而下展开。一方面，财政分权将更多的财政
资源分配给地方政府，利于地方政府依据本级的信息优势因地制宜地使用财政资源。在纵向
政府结构上，财政分权可以减少上下两级政府沟通协调的成本。在横向上会促进政府间竞争，
倒逼地方政府提高公共产品地供给效率。同时，财政分权也会促进地方政府进行公共服务上
的创新。另一方面，财政分权使得地方政府所掌握的财政资源增加，但同时由于监管和控制
的不到位，也可能会导致腐败、浪费等行为的发生。过度的分权也会使得地方财政资源无处
使用，最终可能会被浪费。日积月累，这些问题反而会最终威胁财政分权制度的健康。因此，
我们需要分析在样本期间内，我国的财政分权是否促进了行政效率的提高。实际上，学术界
对于财政分权和地方政府效率之间的关系虽然做了大量研究，但对财政分权和行政效率关系
得探究比较少。本文在这个方面做了比较好的补充。 
地方政府的内部效率可以采用政府本级人均员工耗用行政费用来衡量。财政分权通常可
以定义为部分的支出责任和税收权交给地方政府，同时地方政府可以自己安排如何进行预算
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支配。地方政府的建立具有自身的合理性和必要性，传统的新古典经济学却无法解释地方政
府为什么建立。而财政分权理论对此做出了很好补充。相关的理论十分丰富。Tiebout（1956）
提出了有名的用脚投票理论。在他的理论中，人口能够自由流转选择由公共物品和税收构成
的最优组合的社区来最大化自身效用，进而促进资源配置并实现帕累托最优。Oates（1972）
提出分割的人口偏好使得中央政府无法在资源配置上取得帕累托最优，而地方政府却可以达
到这一点。Tresch（1981）则认为因为存在信息不对称，中央政府可能错识社会偏好，并以此
制定出错误政策。理论的建立和实践的检验难以分离，学者们以世界上不同体制、不同民族、
不同国家为对象研究了财政分权对于政府效率的影响。Lin 和 Liu（2000）通过对始于 20 世
纪 80 年代的中国财政分权成效分析，发现财政分权的实行，极大促进了经济成长。Lindaman 
和 Thurmaier（2002）通过对西班牙、法国、英国等国的数据分析发现，更高的财政分权和基
础需求的供给（健康和教育）存在显著的正相关性。采用玻利维亚独有的数据库 Faguet（2004）
的研究表明，在采取了分权的政策之后，地方人力资本和社会服务的供给发生了明显积极的
变化。通过对印度农村地区的分权情况和婴儿死亡率之间关系的定量分析，Asfaw，Frohberg，
James 和 Jutting（2007）发现财政分权有利于降低印度农村地区婴儿死亡率。相反，一些学
者也发现财政分权也会在某些情况下产生消极的作用。Prud'homme（1995）认为财政分权带
来的利益并没有经典财政分权理论所讲的那么明显。在设计财政分权制度的过程中，应该认
真考虑财政分权的缺点。通过对 1980 年到 1992 年中国省级数据的研究，Zhang 和 Zo（1998）
发现与以往财政分权利于促进经济发展不同，政府支出的分权比例与省级经济效益呈负相关
关系。以上财政分权方面的实证研究主要从财政分权对公共物品和经济效益等外部产出的影
响角度分析财政分权的作用。 
相对于传统此类文章关注财政分权对于政府提供外部服务和产品产生的影响，本篇文章
基于中国县级 1999 年到 2006 年的数据，研究了财政分权对于中国地方政府自身行政效率的
影响。本文组织结构如下：第一章介绍本文的主要概括内容，第二章介绍我国行政管理系统
和财政分权的相关背景，第三章介绍相关的文献，第四章介绍本文的实证模型，第五章介绍
本文的数据, 第六章介绍本文的基本结果，第七章讨论异质性分析结果，第八章是总结全文，
提出本文结论。 
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第二章 背景 
2.1 中国政府的行政管理费用情况 
2.1.1 我国政府行政效率 
政府在向社会提供公共服务，制定公共政策的过程中需要投入一定的人力、物力和财力
来维持自身的运行。衡量政府行政效率的最重要的指标就是政府行政成本。必要的成本费用
对于发挥政府正常的功能十分重要。然而，过高的行政成本占用了本应被用于改善社会公共
服务和产品的财政资源，最终造成社会福利的下降。 
我国的行政管理费用自改革开放以来不断增长。从改革开放起到 2006 年期间，我国的行
政管理费用增长了近百倍。图 1 展示了我国居高不下的行政管理费用。可以看出，2000 年形
成了一个分水岭，2000 年以前，我国的行政管理费用占国家财政支出低于 15%，2000 年以
后，我国的行政管理费用占国家财政支出一度逼近了 20%。纵向上，截至 2006 年，我国的行
政管理费用占国家财政支出比例保持上升趋势；横向上，在 2006 年，我国的行政管理费用占
国家财政支出的比例超过了大多数发达国家这一比例的 50%左右。如图 1 所示： 
 
注：图片来自 http://data.163.com/14/0421/07/9QBATP0B00014MTN.html。 
 
图 1 我国近年来行政成本状况 
居高不下的中国行政成本 
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行政管理费用的上升有很多原因。其中一个原因是政府规模扩大。不断攀升的财政供养
人口，不断扩大的政府机构而使得政府行政管理费用上升。 其他的原因可能包括，政府的权
力受到的监督不足，在政府部门容易滋生浪费和腐败；政府的决策过程不够透明，存在寻租
空间；预算编制不够合理合规，随意变动的部分存在，造成预算的科学性不足，产生不必要
的支出以及高昂的行政管理成本。 
居高不下的我国政府行政成本也引起了中央的高度重视。2005 年 7 月开始，国务院就在
颁发的《国务院做好节约型社会重点工作通知》中强调，“各级政府要从自身做起，带头厉行
节约，在推动建设节约型社会中发挥表率作用”。至此，建设节约型政府的理念诞生。节约型
政府的概念的目的在于准确定位政府职能、建设规模适当、运行科学和高效的政府。在之后
的多次政府报告里和各种重要会议中，多次提及这个理念。由此可见，政府行政管理成本是
一个非常重要的问题。这也是本文研究财政分权对于政府行政效率影响的原因和意义所在。 
2.1.2 行政管理费用组成 
自从中国实行改革开放的政策起，中国政府的行政管理费用随着经济的发展也在同时扩
大。一些学者讲中国可能是世界上行政管理费数一数二的国家。实际数据表明，在 1990 年到
1998 年间，财政支出，行政管理费用和 GDP 同步上升。从 1998 年到 2005 年，行政管理费
用的增速甚至比 GDP 和财政支出增长的速度要高出不少，呈现出一派迅速增长的趋势。实际
上，行政管理费用增长十分迅速，迅速增加的行政管理费远远甩开了在它后面的具有 20 多年
突出表现的 GDP 增长率。 
行政管理费用支出是一项重要的财政支出，是一项每年都要发生的支出，各级政府为了
履行他们的社会职责，保护社会安全，提供社会服务，都要产生一定的行政成本。因此，行
政支出成本是一项必要的社会支出。随着时间的变化，社会经济发展，政府的职能也会随之
增长，政府的规模也会扩大，行政管理费用就会变大。因此，随着经济的发展而维持行政管
理费用的同步增加是正常的。在这种情况下，行政支出的绝对数字应该持续增加；行政支出
增加必须基于经济发展，必须保持在政府财政资源总量的合适比率。 
具体来讲，从 1982 年开始，随着我国改革开放的步伐深入，政府体制也进行了平均 4-6
年一次的机构精简和人员减裁的变化。当然，改革的道路不是一帆风顺的，在这一路上有进
有退。 整个过程中，经历了机构的简化、扩大再简化再扩大不断探索、不断循环的过程；人
员的变化也呈现出整体增加的趋势。随着经济的发展，政府职能的增加和完善，政府的规模
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不断增加，政府的运行成本也随之变大。政府的行政管理成本可以主要分为以下两个方面： 
（1）显性成本 
显性成本是指可以测量的成本。它包括两类。第一类，人力相关成本。这其中主要包括
职工劳动获得的工资、补助和单位提供的福利保障等与人有直接关系的费用，这部分较为直
观。第二类成本主要由差旅费、办公用品、会议费、水电、办公设备、车辆、房屋维修以及其
他和开展业务相关的非人力的成本组成。这也是我们通常上所讲的在财政预算支出上所列的
行政管理费用。统计数据表明，近年来，随着政府职能的扩展和丰富，政府机构随之膨胀，
公务成本持续上升。一方面，行政管理费用上升是由于公务员数量上升以及物价水平上涨导
致的平均工资水平上升所引发的人力费用增加。另一方面，值得注意的是，财政超编和政府
的浪费也是引起政府运行成本的重要因素。实际上，根据国家公务人员的行政级别高低，可
以享受不同层次以实物分配的形式为主的各项优惠，包括住房、出行、公务宴请。浪费和职
务消费已经受到了我国政府的高度重视，并且随着社会发展，相关的信息变得越来越透明。
职务消费逐渐得到抑制和削弱。然而这些问题并没有根除，依然存在。 
（2）隐性成本 
隐性成本包括两个方面。第一个方面是政府内部运行成本。内部运行成本指政府在各个
功能的过程和节点（包括行政咨询、行政决议、行政执行、行政反馈等方面）所产生的成本。
这项成本只能定性分析，难以量化。信息的快速流通、政策的公开透明以及及时的反馈、各
个环节配合紧凑的协调配合以及畅通无阻地处理行政问题体现了良好的政府内部运行。而这
时，政府内部运行成本也是最低的。但实际上，任何国家都无法达到这个状态。我国也存在
着机构冗杂、层级繁琐、职能重叠等等原因，这些问题削弱了政府办公的效率。可以从两个
方向进行分析。横向上，政府职能不断增加，水平方向不断延展，但由于存在关系复杂、权
责不明和因人设岗等问题会造成政府部门之间相互扯皮、部门重叠、相互掣肘等等，增加了
协调成本和讨价还价。纵向上，我国目前有五级政府，即，中央、省、市、县、乡五级政府对
应五级财政。管理层级的加长，管理幅度的减少，造成管理人员增加，层级政府间协调成本
加大。此外，分权过程中产生的委托代理而引发的利益折中、信息扭曲和相互博弈也提升了
纵向政府运行成本。第二个方面是制度产生的相关成本。公共制度的建立恰恰在于制度的存
在可以减少交易成本。政府选择制度更在乎制度能解决的问题而较少考虑这种制度本身运行
会带来的成本，也就是制度的改变和执行成本。制度改变方面，制度的改变是通过打破现有
制度以及不断进行制度创新完成的。然而，制度改变有成本。转型期之前会进行相应的制度
分析，转型中会产生社会适应过程，转型后会有转型规划是否合理的成本。制度执行上看，
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政府应当谨慎考虑制度执行的方式和途径，对政策工具的选择进行成本分析，完善政策成本
的分担。 
 
图 2 我国行政成本组成结构 
 
2.2 中国纵向行政管理层级体系 
地方的行政系统是由一整套办事流程和系统构成，他们描述了行政的地方划分以及建立
了地方政府职能以行使地方政府管理。 
全国由省，自治区和直辖市组成，他们由中央政府直接管理。省和自治区进一步由自治
州、县、自治县和市组成。县和自治县又进一步被分为乡、民族乡、镇。在受到中央直接管
理的直辖市和在省中规模大的城市以及自治地区被进一步分为区和县。自治州再进一步被细
分为县、自治县和市。中央政府也可能会下设其他特别的行政地区。中国主要实行了三种行
政划分的方式。第一种，三级系统，中央管辖的直辖市下设区；第二种，四级系统，中央管
辖省、自治地区和直辖市下设县、自治县和市，再下设乡、民族乡和镇；第三种，五级系统，
中央管辖省，自治区，直辖市，下设市和自治州，下设县，自治县和市以下设乡，民族乡和
镇。详见图 3，我国政府行政区划层级图： 
 
 
行政管理费用 
显性成本 
隐性成本 
人力相关成本 其他 
差旅费、办公用品、会议费、水电费等 
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图 3 我国纵向行政管理层级体系 
 
省管县： 
省管县是指由省直接管理县。最早的行政管理关系设计是由省管市，由市管县。这种三
级管理体制可以较好统筹城乡发展，集中资源在城市，以城市发展起到带动周边乡镇的发展。
这比较适应改革开放之前和之初中国所处的环境。那时候，中国面临着诸多问题，包括城乡
分割、相互牵连、经济普遍落后等。开始的三级管理体制起到了以点带面的作用。然而，三
级管理体制也存在一定的问题。首先，纵向较多的政府层级使得信息流转、财政资源和人事
安排需要经过的环节增加，容易产生失真和篡改。其次，纵向政府层级的增加使得政府机构
扩大很多，这会造成政府作为社会管理中介机构而耗用大量的社会资源。同时，由于层级的
增加，对自身的约束和监督也提出了新的要求，对于庞大冗余的机构未能达到的监管将会产
生腐败等问题。最后，办事申请的部门可能增多，延长了政府办事的时间，降低了政府对外
提供服务的效率。在这种背景下，我国主要于 2002 年起在多省（浙江、广东、河南等地）逐
步开展了省管县的试点工作。 
 
中央（1） 
区（872） 
民族乡/镇 
（40497） 
县/自治县/市 
（1981） 
市/自治州 
（334） 
省/自治区/直辖市
（34） 
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